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RESUMO

O trabalho exposto aparece em textos simples e enxutos, porém

precisos, cuidou-se de usar de usar linguagem clara e direta, evitando-se,
assim, que se acabasse por nublar a limpidez das idéias e dos raciocinios
expostos. Na verdade, pretende-se ser, um guia, tanto quanto possivel
eficiente e racional, abordando uma reflexdo sobre a insergédo no texio
Constitucional, mas especificamente no art 37, caput, da Constituicao Federal
de 1988, do Principio da Eficiéncia com principio norteador da Administracao
Publica no Brasil,analisando, para tanto como se deu a Reforma Administrativa,
no bojo da qual o Principio da Eficiéncia foi trazido & Constituicao, os aspectos
em que este principio atingiu © servidor publico em sua discricionariedade e
estabilidade, bem com a relagao existente entre este principio € a consolidagao
da Reforma Administrativa implementada em nossa Carta Magna(Constituicao
Federal de 1988), por intermédio da emenda Constitucional n® 19 de 04 de
Junho de1998 trazendo consigo ampla e profunda alteragdo ao texto
Constitucional, até hoje debatida e estudada seus efeitos. _
Foi analisado a busca da qualidade pela aplicacdo do Principio da Eficiéncia
com a possibilidade de invoca-lo sempre que o usuario sentir-se nao satisfeito
pela prestacdo do servico publico, existindo para isso a A¢ao Civil Publica(lei
n°737/85) tendo o Ministério Publico efetiva legitimidade para a defesa em juizo
dos interesses coletivos e difusos. Salientando sempre que podera a demanda
ter por objeto a condenacéo em pecunia ou cumprimento da obrigagio de fazer
ou nao fazer.

PALAVRAS-CHAVE: Administrativo, Reforma, Eficiéncia, Administragao
Publica, Principio, Emenda e Constitui¢io.
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INTRODUCAO

As mudangas ocorridas sao direcionadas a busca de maior transparéncia e democratizagio
dos servigos publicos e enquadram-se na visdo de que o Estado Brasileiro é uma grande maquina
ineficiente e voltada para si mesma, priorizando o controle burocratico em detrimento da
satisfagdo das necessidades da sociedade.

Das Emendas até hoje aprovadas, a de nimero 19, de 04 de junho de 1998, foi a que
trouxe mais ampla e profunda alterag@o a Constituigdo, até hoje debatida e estudada seus efeitos.
Promulgada pelo Congresso Nacional, trata da chamada Reforma Administrativa, esta trouxe em
seu bojo novidades significativas, cujo impacto sobre o Direito Administrativo patrio, nos temas
mais relevantes desta disciplina, comeg¢a agora a ser aferido e avaliado pelo trabalho dos
doutrinadores e pela construcdo jurisprudencial.

Entre as diversas alteragdes trazidas ao texto constitucional, a inclusdo ao elenco de
principios juridicos constantes do art. 37, caput, de um novo principio cognominado principio dua
eficiéncia foi da maior importancia.

Dentro deste contexto, o presente trabalho aborda em seu primeiro capitulo a importéncia
dos principios, buscando esclarecer a sua significancia dentro do ordenamento juridico, uma vez
que sua inclusdo no texto constitucional faz parte da consolidag@o da reforma administrativa.

Em seguida, aborda-se dois tipos de estado, o burocratico e o gerencial, o primeiro
movido pelo clientelismo em que predomina privilégios corporativistas e patrimonialista € o
estado detinha poderes sobre tudo, ou seja, centralizado, o segundo, presencia-se um estado
neoliberal, descentralizado, em que a modernizag@o ou o aumento da eficiéncia da administragdo

publica fortalecera a administragdo publica direta, ou o ntcleo estratégico do estado, através da



implantagdo das agéncias autonomas e de organizagdes sociais controladas por contrato de
gestdo, fortalecendo a competéncia do centro e a autonomia das agéncias e organizagdes sociais.

No terceiro capitulo faz-se uma analise da reforma administrativa depois da inclusio do
principio da eficiéncia ¢ a influéncia deste na reforma administrativa ressaltando as
conseqiiéncias juridicas decorrentes da sua inser¢do como a busca da qualidade e a quebra da
estabilidade pelo servidor publico, bem como, as suas caracteristicas.

Por fim, analisa-se a busca da qualidade pela aplicagido do principio da eficiéncia com a
possibilidade de invoca-lo sempre que o usuario sentir-se ndo satisfeito pela prestacdo do servigo
publico, existindo para isso a agdo civil publica para defesa de interesse difuso ou coletivo,
salientando sempre que podera a demanda ter por objeto a condenagio em dinheiro ou o

cumprimento de obriga¢ido de fazer ou nio fazer.



CAPITULO 1

1 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS:

1.1 A IMPORTANCIA DOS PRINCIPIOS JURIDICOS:

A existéncia no ordenamento juridico, de determinados principios que, embora ndo
enunciado em nenhum texto de direito positivo, desempenham papel de importancia definitiva no
processo de aplicagao do direito.

Os principios juridicos que constituem regras juridicas ndo podem ser valorados como
verdadeiros ou falsos, mas tdo somente como vigentes e/ou eficazes ou ndo como no vigentes
e/ou ndo eficazes. Pertecem a linguagem do direito.

A importancia dos principios positivados, como se vé, o uso da expressdo “principio
juridicos que constituem regras juridicas”. Tamanha que, da inser¢do deles no nivel
constitucional resulta, nitidamente, a ordenagdo dos preceitos constitucionais segundo uma
estrutura hierarquizada. Isso, no sentido de que a interpretagdo das regras contempladas na
constitui¢do é determinada pelos principios.

. . 1
Assim, observa Bandeira de Melo :

Principios, ja averbamos alhures — € por definicio mandamento nuclear de um sistema,

verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao fundamental que se irradia sobre diferentes normas

compondo — lhe o espirito e servindo de critério para a sua exata compreensio e

inteligéncia, exatamente por definir a ldgica e a racionalidade do sistema normativo, no

que lhe confere a tonica e lhe da sentido harménico. E o conhecimento dos principios

que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por

nome sistema juridico positivo. Violar um principio é muito mais grave que transgredir

uma norma qualquer. A desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um

especifico mandamento obrigatério mas todo sistema de comandos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido,

' MELLO, Celso Antonio Bandeira de.Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 1996, p. 545-546



porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversio de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo 16gico e corrosio de sua estrutura
mestra.

Afirma Geraldo Ataliba:

Mesmo no nivel constitucional, hd uma ordem que faz com que as regras tenham sua
interpretagdo e eficacia condicionada pelos principios. Estes se harmonizam, em fungio
da hierarquia entre eles estabelecida, de modo a assegurar plena coeréncia interna ao
sistema.

O préprio José Joaquim Gomes Canotilho, * embora sustente, firmemente que todas as
normas constitucionais tem o mesmo valor, dai derivando que € insustentavel a tentativa de supra
¢ infra a ordenagdo de normas constitucionais, fortes e normas inconstitucionais fracas, quer para
alicer¢ar a doutrina de normas constitucionais inconstitucionais predica que os principios
constitucionais fornecem sempre diretivas materiais de interpretagido das normas constitucionais.

Os principios beneficiam de uma objetividade e presencialidade normativa que os

dispensa de estarem consagrados expressamente em qualquer preceito particular.

1.2 A DISTINCAO ENTRE PRINCIPIOS E REGRAS.

Ha, em primeiro lugar, uma distingao légica apartando principios das regras juridicas. As
regras juridicas sdo aplicaveis por completo ou ndo sdo, de modo absoluto, aplicavel. Trata-se de
um tudo ou nada. Desde que os pressupostos de fato aos quais a regra se refira — o suporte fatico

hipotético — se verifiquem em situagdo concreta, e sendo ela valida, em qualquer caso ha de ser
g
. ]
aplicada.

> ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constituig¢io. Sao Paulo: RT, 1985 p.6
? Apud GRAU, Eros Roberto. 4 ordem Econémica na Constitui¢do de 1988. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p.90



Ja os principios juridicos atuam de modo diverso: mesmo aqueles que mais se
assemelham 4as regras ndo se aplicam automatica e necessariamente quando as condigdes
previstas como suficientes para sua aplicagdo se manifestam.

E que as regras juridicas nao comportam excecdes. Isso é afirmado no seguinte sentido: se
ha circunstancia que excepcionem uma regra juridica, a enunciagio dela, sem que todas essas
excegdes sejam também enunciadas, serd inexata e incompleta. No nivel tedrico, ao menos, nio
ha nenhuma razdo que impega a totalidade dessas exce¢des e quanto mais extensa seja essa
mesma enunciagdo (de excegdes), mais completa serd o enunciado da regra. Se a regra define que
um testamento ndo e valido sendo quando assinado por trés testemunhas, nido € possivel tornar-se
como valido um testamento firmado por apenas duas testemunhas.

Quanto aos principios ndo significa que esse direito jamais autorize sua desconsideragio.
Trabalhando com o principio segundo o qual a ninguém aproveita sua prépria fraude (torpeza)*
aponta o fato de que, em determinados casos, o direito nd3o se opde a que alguém obtenha
proveito da fraude que praticou. O exemplo mais notavel ¢ da posse indevida: aquele que
penetrar em prédio alheio reiteradamente, durante largo periodo de tempo podera obter — € o
direito o concede — o direito de cruza-lo sempre que deseje, outro exemplo e se alguém abandona
seu trabalho, para desenvolver outro muito melhor remunerado, sera obrigado a indenizar seu
contratante, mas em regra, gozara do direito de permanecer a desenvolver o novo trabalho; se um
preso escapa a prisdo para fazer um investimento rentavel, podera ser reconduzido ao carcere,
mas retera como de sua propriedade os lucros que tiver obtido.

Esses trés exemploss, que configuram exceg¢des ao principio ndo conduzem a sua exclusio

da ordem juridica — do direito — que o contemple. Nem importa em que esteja ele (o principio)

* Idem, p. 92
* Idem, p. 93
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enunciado de modo incompleto, de modo que possa reclamar seja completado mediante
enunciagdo de tais excecdes. L que as regras, inclusive, as especificas, possuem textura aberta,
estando sujeita a excegdes, enquanto 0s principios ndo a sua incidéncia e sobre o ordenamento
como um todo.

Num outro enfoque de distingdo, os principios possuem uma dimensdo que nio ¢ proprio
das regras juridicas: a dimensdo de peso ou importancia. Assim, quando se entrecruzam varios
principios, quem ha de resolver o conflito deve levar em conta o peso relativo de cada um deles.
Esta valoracdo, evidentemente ndo € exata e, por isso, o julgamento de um principio, em relagdo a
outro, sera com freqiiéncia discutivel. Nao obstante, as indagagdes a respeito de se ele possui essa
dimensdo e se faz sentido questionar qudo importante ou relevante ele € integram o conceito de
principio.

Enquanto as regras ndo possuem tal dimensdo. Ndo podemos afirmar que uma delas, no
interior do sistema normativo, ¢ mais importante do que outra, de modo que, no caso de conflito
entre ambas, deva prevalecer uma em virtude de seu peso maior. Se duas regras entram em
conflito, uma delas ndo ¢ valida. E a decisdo a respeito de qual delas o ¢ e qual deve ser
abandonada ha de ser tomada atendendo — se a consideracdes alheias a elas. Determinado
ordenamento juridico podera regular tais conflitos através de outras normas, que prefiram a regra
promulgada pela autoridade de maior nivel hierdrquico, ou a regra promulgada em data mais
recente, ou mais especifica, etc. Ou, ainda, poderéa dar prevaléncia a regra apoiada nos principios
mais relevuntes.

Ha ainda quanto a generalidade a distingao de regra e principio, ambos sdo genéricos, no
entanto, o principio juridico ndo € sendo uma regra juridica particularmente importante, em
virtude, das consegiiéncias praticas que deles decorrem. No entanto — prossegue, ndo ha entre

ambos apenas uma desigualdade de importancia, porém, mais do que isso, uma diferenga de



natureza. E isso porque a generalidade da regra juridica ¢ diversa da generalidade de um principio
juridico.

A regra € geral porque estabelecida para um nimero indeterminado de pessoas de atos ou
fatos. Nao obstante, ela € especial na medida em que ndo regula tais atos ou tais fatos: ¢ editada
para ser aplicada a uma situagao juridica determinada.

Ja o principio, ao contrario, € geral porque comporta uma série indefinida de aplicagdes.
Concluindo a exposig¢do chegariamos a seguinte conclusdo:

- As regras juridicas, ndo comportando excegoes, sdo aplicaveis de modo completo ou

nido o sdo, de modo absoluto, ndo se passando 0 mesmo com os principios

- Os principios juridicos possuem uma dimensio — a dimensio do peso ou a importancia

que ndo comparece nas regras juridicas.

1.3 OS PRINCIPIOS QUE REGEM A ADMINISTRACAO PUBLICA.

Os principios basicos da administragdo publica estdo consubstanciados em doze regras de
observdncia obrigatoria para o bom administrador: legalidade, moralidade, impessoalidade,
publicidade, eficiéncia, contraditdrio, seguranga juridica, motivagdo e supremacia do interesse
publico. Os cincos primeiros estdo expressamente previstos no art. 37, caput, da CF 88; e os
demais, embora ndo mencionados, decorrem do nosso regime politico, tanto que,gro lado
daqueles foram textualmente enumerados pelo art. 2° da Lei federal 9.784, de 29.1.99. Essa
mesma norma diz que Administragdo Publica deve obedecer aos principios acima referidos. Pelo
que nela se contém, tal norma, muito embora de natureza federal, tem verdadeiro contetido de

normas gerais da atividade administrativa ndo sé da Unido, mas também dos Estados e



Municipios. Convém observar que a constituigio de 1988 nio se referiu expressamente ao
principio da finalidade, mas o admitiu sob denominagio de principio da impessoalidade. (art. 37)

Como salientado, por esses padrdes, ¢ que dever@io se pautar todos os atos e atividades
administrativas de todo aquele que exerce o poder publico. Constituem, por assim dizer, o0s
fundamentos da agdo administrativa, ou, por outras palavras, os sustentdculos da atividade
publica. Relega-los ¢ desvirtuar a gestdo dos negdcios publicos e olvidar o que ha mais elementar
para a boa guarda e zelo dos interesses sociais. Vale notar que, na forma do art. 11 da Lei
8.429/92, que trata do enriquecimento ilicito, constitui “ato de improbidade administrativa, que
atenta contra os principios da Administragdo Publica, qualquer agdo ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, legalidade, imparcialidade, e lealdade as instituigdes™.Essa norma preve,

a titulo exemplificativo condutas, comissivas ou omissivas caracterizadoras da improbidade.

1.3.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE.

A legalidade, como principio da administragdo (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e
as exigéncias do bem comuns e deles nio se podem afastar ou desviar, sob pena de praticar ato
invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

A eficécia esta condicionada ao atendimento da lei e do direito. E o que o que se diz o
inc.I do paragrafo tnico do art. 2° da Lei 9.784/99. Com isso fica evidente que, além da atuagdo
conforme 4 lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia dos principios administrativos.

Na administragdo publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na

administragdo particular € permitido fazer tudo que ha lei ndo proibe, na administragdo so é

s



ermitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa pode “fazer assim”; para o
p q |% P g p P
administrador publico “deve fazer assim”.

Roque Antonio Carrazza destaca®:
O legislador, ao elaborar a lei, deve, obviamente, obedecer a constitui¢io. Nio nos
demoremos, porém, em demonstrar esta ocaciana verdade. O que queremos enfatizar ¢
que nio so ele que deve fazé —lo. Mais até que o legislador, o administrador publico e o
juiz — por ndo serem senhores, mas servidores da lei — estio intensamente subordinados a

constitui¢do, inclusive aos seus magnos principios. E a ela, antes da propria lei, que
devem mirar, enquanto desempenham suas relevantes fungoes.

As leis administrativas sdo de ordem puablica e seus preceitos nido podem ser
descumpridos, nem mesmo por acordo ou vontades conjunta de seus aplicadores e destinatarios,
uma vez que contém verdadeiros poderes — deveres, irrelegaveis pelos agentes piblicos. Por
outras palavras, a natureza da fun¢do publica e a finalidade do estado impedem que seus agentes
deixem de exercitar os poderes e de cumprir deveres que a lei lhes impde. Tais poderes,
conferidos a administragdo para serem utilizado em beneficio da coletividade, ndo podem ser
renunciados ou descumpridos pelo administrador sem ofensa ao bem comum, que € o supremo e
unico objetivo de toda a¢do administrativa.

Como observam David Aratjo e Serrano Nunes,

a afirmagao de que a Administragdo Piblica deve atender a legalidade em suas atividades
implica a nogdo de que a atividade administrativa é a desenvolvida em nivel
imediatamente infralegal, dando cumprimento as disposigdes da lei. Em outras palavras,
a fungio dos atos da administragio € a realizagio das disposigdes legais, nio lhes sendo
possivel, portanto, a inovagdo do ordenamento juridico, mas td3o s a concretizagdo de
pressagios genéricos e abstratos anteriormente firmados pelo exercente da fungio
legislativa. p

O principio da legalidade, que até, bem pouco 'ksé era sustentado pela doutrina e que

passou a ser imposicdo legal, entre nds, pela lei reguladora da ag¢do popular (que considera nulos

S CARRAZZA, Roque Antonio. Principios constitucionais tributdrios e competéncia tributaria. Sao Paulo: Revistas
dos Tribunais, 1986, p.96. )

7 NUNES, Vidal Serrano, ARAUJQ, Luiz Alberto David de. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva
1998, p.228.
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os atos lesivos ao patriménio publico quando eivados de “ilegalidade do objeto™, que a mesma
norma assim conceitua: “A ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violacdo de lei, regulamento ou outro ato normativo” — Lei 4.717/65, art. 2°, “c”, e paragrafo
{inico, “c¢”. Desde a Constitui¢do Federal de 1988 é também principio constitucional).

A legalidade ¢ a base matriz de todos os demais principios constitucionais que instruem,
condicionam, limitam ¢ vinculam as atividades administrativas. Os demais principios
constitucionais servem para esclarecer e explicitar o contetido do principio maior ou primario da

legalidade.

1.3.2 PRINCIPIO DA MORALIDADE.

A moralidade administrativa constitui, hoje em dia, pressuposto de validade de todo ato
da administracdo Publica (CF, art 37, caput) Nao se trata diz Harriou®, o sistematizador de tal
conceito — da moral comum, mas sim da juridica, entendida como “o conjunto de regras de
conduta tiradas da disciplina interior da administragdo”. Desenvolvendo sua doutrina, explica o
mesmo autor que agente administrativo, como ser humano dotado de capacidade de atuar, deve,
necessariamente, distinguir o Bem o Mal, o Honesto e o Desonesto. Em outras palavras, a decisdo
do agente publico deve atender aquilo que a sociedade, em determinado momento, considera
eticamente adequado, moralmente aceito. E, ao atuar, ndo podera desprezar o elemento ético de
conduta. Assim, ndo tera que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o
conveniente e o inconveniente, o oportuno e inoportuno, mas também entre o honesto e desonesto

por consideragdes de Direito e de Moral, o ato administrativo nio terd que obedecer somente 4 lei

¥ apud MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 83.
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juridica, mas também a lei ética da propria instituigdo, porque nem tudo é legal e honesto,
conforme ja proclamavam os romanos. A moral comum remata Harriou, € imposta ao homem
para sua conduta externa; a moral administrativa ¢ imposta ao agente publico para sua conduta
interna as exigéncia da instituigdo a que serve ¢ a finalidade de sua conduta: 0 bem comum.

De acordo com a ligdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro’

Nao ¢ preciso penetrar na intengdo do agente, porque do proprio objeto resulta a
imoralidade. Isto ocorre, quando o conteudo de determinado ato contraria o senso
comum de honestidade, retidao, equilibrio, justiga, respeito dignidade do ser humano, a
boa fé, ao trabalho, a ética das instituigdes. A moralidade exige a proporcionalidade
entre os meios € os fins a atingir; entre os sacrificios impostos a coletividade e os
beneficios por ela auferidos; entre as vantagens usufruidas pelas autoridades publicas e
0s encargos impostos a maioria dos cidadaos.

Por isso mesmo, a imoralidade salta dos olhos, quando & Administragio Pdblica é
prodiga em despesas legais, porém inlteis, como propaganda e mordomia, quando a
populagdo precisa de assisténcia médica, alimentagdo, moradia, seguranga, educagio,
isso, sem falar no minimo indispensavel a existéncia digna.

A moralidade administrativa ndo se confunde com a moralidade comum; ela € composta
por regras de boa administragdo, ou seja: pelo conjunto de regras finais e disciplinares suscitadas
nao so pela distingdo entre o Bem e o Mal, mas também pela idéia geral de administragdo e pela
idéia de fungdo administrativa.

O certo € que a moralidade do ato administrativo juntamente a sua legalidade e finalidade,
além da sua adequag@o aos demais principios constituem pressupostos de validade sem os quais
toda atividade publica sera ilegitima. A atividade dos administradores, além de traduzir o maximo
de eficiéncia administratygra, terd ainda de corresponder a vontade consistente de viver

L
honestamente, de ndo prejudicar outrem e de dar a cada um o que lhes pertence — principios de

direito natural ja lepidamente formulado pelos jurisconsultos romanos. A luz dessas idéias, tanto

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionaridade Administrativa na Constitui¢io de 1988. Sio Paulo: Atlas,
1991, p. 111,



infringe a moralidade administrativa o administrador que, para atuar, foi determinado por fins
imorais e desonestos como aquele que desprezou a ordem institucional e, embora movido pelo
zelo profissional, invade a esfera reservada a outras fungdes, ou procura obter mera vantagem
para o patrimonio confiado a sua guarda. Em ambos os casos, os seus atos sao infiéis a idéia que
tinha de servir, pois violam o equilibrio que deve existir entre todas as fungdes, ou, embora
mantendo ou aumentando o patriménio gerido, desviam — no do fim institucional, que € o de
concorrer para a criagdo do bem comum.

A  moralidade administrativa esta intimamente ligada ao conceito do “bom
administrador”, que € aquele que, usando de sua competéncia legal, se determina ndo sé pelos
preceitos vigentes, mas também pela moral comum. Ha que conhecer, assim, as fronteiras do
licito e o ilicito, do justo e do injusto, nos seus efeitos. Quando usamos da expressdo nos seus
efeitos, é para admitir a lei como regra comum e medida ajustada. Falando, contudo, de boa
administrago, referimo-nos subjetivamente a critérios morais que, de uma maneira ou de outra.
dao valor juridico 4 vontade psicologica do administrador. O inegavel é que a moralidade
administrativa integra o Direito como elemento indissocidvel na sua aplicagio e na sua
finalidade, erigindo-se em favor da legalidade. Dai por que TISP decidiu com inegavel acerto,
que “o controle jurisdicional se restringe ao exame da legalidade ou legitimidade se estende néo
s6 a conformagio do ato com a lei, como também com a moral administrativa e com o interesse
coletivo™."

Com esse julgado pioneiro, a moralidade pioneira, a moralidade administrativa ficou

consagrada pela justiga como necessaria 4 validade da conduta do administrador priblico'".

9 TJSP, RDA 89/134, sendo o acdrdio da lavra do Des. Cardoso Rolim
' [dem ( nota n° 10)



Ressalta-se que os atos de agente publico atentatdrio ao principio da moralidade
administrativa podem configurar atos de improbidade, previstos no art. 4° do art. 37 da

Constituigdo Federal, que ensejam sangdes politicas, administrativas, civis e penais.

1.3.3. PRINCIPIO DA PUBLICIDADE.

Publicidade ¢ a divulgacdo oficial do ato para conhecimento publico e inicio de seus
efeitos externos. Dai por que as leis, atos e contratos administrativos que produzem
conseqiiéncias juridicas fora dos orgdos que os emitem exigem publicidade para adquirirem
validade universal, isto €, perante as partes e terceiros.

A publicidade ndo € elemento formativo do ato; € requisito de eficacia e moralidade. Por
1ss0 mesmo, os atos irregulares a dispensam para a sua exequilibilidade, quando a lei ou o
regulamento a exige.

Em principio todo ato administrativo deve ser publicado, porque publica é a
administragdo que o realiza, s& se admitindo sigilo nos casos de seguranga nacional,
investigagdes policiais ou interesse superior da Administragdo a ser preservado em processo
previamente declarado sigiloso nos termos da lei 8.159, de 8.1.91 e pelo Dec. 2.131 de 24.1.97.
Lamentavelmente por vicio burocratico, sem apoio em lei e contra a indole dos negdcios estatais,
0s atos € contratos administrativos vém sendo ocultado dos interessados e do povo em geral, sob
o falso argumento de que sdo “sigilosos”, quando, na realidade, sio publicos e devem ser
divulgadoé e mostrados a qualquer pessoa que deseja conhecé-los e obter certiddo. Coibindo tal

conduta, a lei 9.784/99, além de prever o atendimento ao principio da publicidade, diz que nos



processos administrativos € “obrigatoria a divulgagdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas
as hipoteses de sigilo previstas na constituigao™.

O principio da publicidade dos atos e contratos administrativos, além de assegurar seus
efeitos externos, visa a propiciar seu conhecimento e controle pelos seus interessados diretos e
pelo povo em geral, através dos meios constitucionais — mandado de seguranga (art. 5°, XXXIV,
“a”), a a¢do popular (art.5° LXXII), direito de peti¢ao (art. S°XXXIV), habeas data (art.5°,
LXXII), suspensdo dos direitos politicos por improbidade administrativa (art.37, par. 4°)-, e para
tanto a mesma constituigdo impde o fornecimento de certiddes de atos da administracgio,
requeridas por qualquer pessoa, para defesa de direitos ou esclarecimento de situagdes (art. 5°,
XXXIV, “b"). os quais devem ser indicados no requerimento. Observe-se que a Constituigdo
alude, genericamente, “repartigdes publicas”, abrangendo, obviamente, as reparticdes da
Administracdo direta e indireta, porque ambas sio desmembramentos do servigo publicos e,
como tais, tém o dever legal de informar o puiblico sobre sua atuagdo funcional.

A publicidade, como principio de administragdo piblica (C.F, art. 37, caput), abrange
toda a atuacio estatal, ndo so6 sob o aspecto de divulgagdo oficial de seus atos como, também, de
propicia¢do de conhecimento da conduta interna de seus agentes. Essa publicidade atinge, assim,
os atos concluidos e em formagao, os processos em andamento, os pareceres dos orgios técnicos
e juridicos, os despachos intermediarios e finais, as atas de julgamentos das licitagdes e os
contratos com quaisquer interessados, bem como os comprovantes de despesas e as prestagdes de

i
conta submetidas aos 6rgdos competentes. Tudo isto € papel ou documentd publico que pode ser
examinado na reparticdo por qualquer interessado, e dele pode obter certidio ou fotocopia
autenticada para os fins constitucionais.

Quanto a publicag@o no 6rgio oficial, € exigida a do ato concluido de determinadas fases

de certos procedimentos administrativos, como ocorre nas concorréncias e tomadas de prego, em,



que geralmente as normas pertinentes impde a publicagdo da convocacdo dos interessados,
essencial ¢ que na publicac@o dos atos negociais contem seu objeto ¢ nome dos interessados, ndo
bastando apenas o numero do processo.

A publicagdo que produz efeito juridico ¢ a do orgao oficial da administragdo, e nio a
divulgagdo pela imprensa particular, pela televisio ou pelo radio, ainda, que em horario oficial.
Por orgao oficial entendem-se ndo s6 o Diario Oficial das entidades publicas como, também, os
jornais contratados para essas publicagdes oficiais'>. Vale ainda como publicagio oficial a
afixa¢@o dos atos leis municipais na sede da Prefeitura ou da Cdmara, onde nio houver érgio
oficial, em conformidade cm o disposto na Lei Organica do Municipio

No tocante ao processo administrativo, a lei 9.784/99 determina a intimacio do
interessado para ciéncia da decisdo ou efetivagdo de diligéncias, podendo ser efetuada por ciéncia
no processo, por via postal com aviso de recebimento, por telegrama ou outro meio que assegure
a certeza de sua ciéncia, sO se permitindo a publicacdo oficial no caso de interessado

indeterminado, desconhecido ou com domicilio indefinido (art. 26 e seus paragrafos 3° e 4°).

1.3.4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA.

O principio da eficiéncia, por meio da emenda constitucional n® 19, de 4-6-1998, foi
incluido, no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, ao lado da legalidade, impessoalidade e
moralidade e publicidade, entre outros os magnos principios constitucionais que regulam a

Administracio Publica.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. p. 89 (notan®§ )
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Nio se trata de principio constitucional novo, pois ja havia sido introduzido na
Lei Maior como pardmetro de avaliagdo dos resultados da gestdo orgamentaria, financeira e
patrimonial dos orgdos e entidades de direito privado (art. 74, II, da CF). No entanto,
obteve realce constitucional co sua inser¢fio, agora, no clenco dos Principios de
Constitucionais de observéncia prioritaria e universal no exercicio de toda a atividade
admimstrativa do Estado.

A gestdo administrativa na Administragdo Publica Direta ou Indireta, de
qualquer dos poderes da Unido, em decorréncia, além do dever tradicional de reger pela
ética, impessoalidade, transparéncia e sujei¢o ao ordenamento juridico, tem de ater-se a
eficiéncia , ou seja, deve ser direcionada sempre ao atendimento, mais adequado, razodvel
ou eficaz possivel, do interesse ptblico. Conseqiientemente, a eficiéncia € requisito de

validade dos comportamentos administrativos. Segundo Nunes.

O Principio da Eficiéncia, no ensinamento de David
* Aragjo ¢ Serrano Nunes, tém partes com as normas de boa
administracfio, indicando que a Administragio Piblica,
em todos os seus setores, deve concretizar atividade
administrativa predisposta a extragio do maior nimero
possivel de efeitos positives ao administrado. Deve
sopesar relagio de custo beneficio, buscar a otimizagfo de
recursos, em suma, tem por obrigagio dotar da maior
eficdcia possivel todas as agfes do Estado.

O administrador publico, pois, no exercicio de acdes administrativas, tem o
dever juridico de, ao cuidar de uma situagfio concreta, escolher e aplicar, entre as solugdes
previstas ou autorizadas em abstrato pela lei, a medida eficiente para obter o resultado

descjado pelo corpo social.




Denota que o agente publico tem o dever juridico de agir com eficdcia real ou concreta.
Sua conduta administrativa deve modelar-se pelo “dever da boa administragdo”, expressio por
Guido Falzone', o que nio quer dizer apenas obediéncia a lei e honestidade, mas também a
produtividade, profissionalismo e adequagdo técnica do exercicio funcional a satisfagio do
interesse publico.

A respeito do tema, salienta Alexandre de Moraes "°.

Assim, principio da eficiéncia é aquele que impde a administragdo Publica direta e
indireta e a seus agentes persecu¢do do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre
em busca da qualidade, primando pela adogo de critérios legais e morais necessarios
para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social. Note-se que ndo se trata da
consagragdo da tecnocracia, muito pelo contrario, o principio da eficiéncia dirige-se para
a razdo maior e fim do Estado, a prestagdo dos servigos essenciais a populagio, visando
a adogéio de todos os meios legais e morais possiveis para a satisfagio do bem comum.

Por esse principio, por exemplo, ndo basta o Administrador Municipal alertar a populagio
de que vai chover € ndo mandar limpar todos os bueiros das areas pluviais criticas. Se a chuva
vem e causa inunda¢do por que os bueiros estavam entupidos de sujeiras, impedindo o
escoamento das aguas, ndo houve eficiéncia na atuagdo do agente puiblico, e a populagio tem o
direito de responsabilizar o Municipio pelos prejuizos por ela sofridos decorrentes da inundagio.
Da mesma forma, o Estado € responsavel pelos danos a estabelecimentos comerciais, depredados
em tumultos publicos, em face da omissdo ou ineficiéncia da policia militar em impedi-los ou
reprimi-los.

A inser¢do na Constituigdo Federal da eficiéncia como principio constitucional da
Administrag@o publica, fundamental e expresso, ndo deixa margem a qualquer divida: de um

lado, de que € legitima, e mesmo necessaria, a investigagdo ampla da eficiéncia de quaisquer

'* apud FILHO, Mario Pazzaglini. Op. Cit. p. 32 (notan® 13 )
'S MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: 1999, Atlas, 224.



agoes administrativas pelo Poder Judiciario; de outro, de que a atuagdo denominada discricionaria
de administrador ¢ sempre relativa e especialmente limitada por esse principio.
A atuagdo ineficiente do agente publico, portanto, € ilegitima e pode, inclusive, configurar

o ato de improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei n°® 8.429 de 1992.
1.3.5 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE.

A mpessoalidade caracteriza-se, na atividade administrativa pela valoragio objetiva dos
interesses publicos e privados envolvidos na relagio juridica a se formar, independentemente de
qualquer interesse politico.

A impessoalidade significa, pois, que a conduta do agente publico, no desempenho da
atividade administrativa, deve ser sempre objetiva e imparcial, tendo por tnico proposito, em
suas acdes, o interesse publico.

Portanto, a atuagdo da Administragdo Publica deve pautar-se sempre pelo interesse
publico, o que vale dizer, pela objetividade e pela neutralidade no atendimento as necessidades
do grupo social, imune ndo s6 as marcas particulares como aos liames politicos e de indole
pessoal do agente piblico que a exerga.

Segundo Carmem Licia Antunes Rocha,

A impessoalidade revela o estado nio-César, contrario aquele que prevaleceu desde a
Antiguidade e que tinha na figura do govemnante o seu padriio normativo e politico. A

Eﬁ figura do Estado era uma e a mesma coisa que o César, por isso a sua face se espelhava
em sua lei, em sua bandeira e até mesmo em sua moeda'®.

E, mais adiante, a autora assevera que

A impessoalidade administrativa é rompida, ultrajando-se a principiologia juridico-
administrativa, quando o motivo que conduz a uma pratica pela entidade publica nio é

'® ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Principios Constitucionais da Administracdo Piiblica. Belo Horizonte: Del Rey,
1994, p. 147.



uma razio juridica baseada no interesse puiblico, mas no interesse particular de seu autor.
Este €, entdo, motivado por interesse em auxiliar ( o que é mais comum ) ou beneficiar
parentes, amigos. pessoas identificadas pelo agente e que dele meregam, segundo
particular vinculacio que os aproxima, favores e gracas que o poder facilita, ou. até
mesmo, em prejudicar pessoas que destoem do seu circulo de relacionamento pessoais e
pelos quais nutra o agente publico particular desafeicao e desagrado.

A pratica de nepotismo na Administragdo Puablica constitui a mais corriqueira violagido
do principio da impessoalidade. Entende-se por nepotismo a concessdo por agentes publicos
valendo-se das fun¢des por eles exercidas, de favores, ajudas e privilégios de cunho piblico a
seus parentes e amigos € correligionario. E se concretiza, especialmente, com a nomeagdo ou
admissio desses para cargos ou empregos publicos, bem assim em favorece-los tanto nas
contratagdes ¢ obras, servigos e compras, como nas concessdes, permissdes ¢ alienagdes e
locagdes da Administragdo Publica direta e indireta.

Agride também o principio da impessoalidade, o uso da maquina administrativa na
promogao pessoal ou politica do administrador, transformando a atividade administrativa neutra
em personalizada, a imagem deste ou do partido que ele representa. E ndo elide tal violagdo que a
promogao do personalissimo seja feita somente com recursos particulares (o que acontece
raramente).

Nesse caso, o principio da impessoalidade é garantido por norma constitucional.

Estabelece o art. 37, par. 1°, da Constituigdo Federal:
A publicidade dos atos, programas, obras e servigos e campanhas dos orgios ptblicos
devera ter carater educativo, informativo ou de orientag@o social, dela ndo podendo

constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizam promogao pessoal de autoridades
ou servidores publicos. P

E sua violagdo pode configurar improbidade administrativa, prevista na lei n® 8.429, de 2-

6-92, que sera abordada por ocasido do exame do principio da publicidade.

' Idem, p. 157
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Constata-se ainda, que afronta também o principio da impessoalidade a promogdo do
interesse secundario do organismo estatal a que pertence o agente publico. quando destoante do
interesse publico primario, que € o atingimento do interesse social.

No proprio art. 37 da Constituicdo Federal ha outros exemplos expressos da adogdo do
principio da impessoalidade: as exigéncias de concurso piiblico para ingresso em cargo ou
emprego publico (inciso II) e de licitagdo publica para as contratagdes de obras e servigos,
compras ¢ alienagdes de interesse da Administragdo publica direta e indireta e fundacional.
(inciso XXI).

Esses dispositivos constitucionais visam garantir a imparcialidade na relagdo de agentes
publicos e de particulares que queiram contratar com a Administragdo Publica. E,

conseqiientemente, assegurar igualdade de condigdes a todos os concorrentes.
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CAPITULO 11

2 ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA E ADMINISTRACAO
GERENCIAL

2.1INTRODUCAO.

Apo6s a revolugdo de 1964 comegara a crise do estado implicando a necessidade de
reforma-lo e reconstrui-lo; a globalizagdo tornou imperativa a tarefa de redefinir suas fungdes.
Antes da integragdo mundial dos mercados dos sistemas produtivos, os estados podiam ter como
um de seus objetivos fundamentais proteger suas economias da competi¢do internacional. Depois
da globalizacdo, as possibilidades do estado de continuar a exercer esse papel diminuiram muito.
Seu novo papel € o de facilitar que a economia nacional se torne internacionalmente competitiva.
A regulacido e a intervengdo continuam necessaria na educagdo, saide, na cultura — uma
intervencdo que ndo compense os desequilibrios distributivos provocados pelo mercado
globalizado, mas principalmente que capacite os agentes econdmicos a competir a nivel

L]
1'¥. A diferenca entre uma proposta de reforma neolibéral e uma socialdemocratica esta no

mundia

fato de que o objetivo da primeira é retirar o estado da economia, enquanto o da segunda é

'® Como observou Fernando Henrique Cardoso apud BRESSER, Luiz Carlos, Reforma do Estado e Administragio
Puiblica Gerencial, Rio de Janeiro: Fundagao Getuilio Vargas, p. 231: “a globalizagao modificou o papel do Estado...
a énfase governamental estd agora dirigida quase exclusivamente para tornar possivel s economias nacionais
desenvolverem e sustentarem condigdes estruturais de competitividade em escala global™.
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aumentar a governanga dos Estado'”, ¢ dar meios financeiros e administrativos para que ele possa
intervir efetivamente, sempre que o mercado ndo tiver condigdes de coordenar adequadamente a

economia.

2.2 DA ADMINISTRACAO BUROCRATICA A GERENCIAL.

A administrag@o burocratica classica, baseada nos principios da administracao do exército
prussiano, foi implantada nos principais paises europeus no final do século retrasado, nos Estados
Unidos século passado e no Brasil em 1936 com a reforma administrativa promovida por
Mauricio Nabuco e Luiz Simdes Lopes. E a burocracia que Max Weber descreveu, baseada no
principio de mérito profissional.

A administragdo publica burocratica foi adotada em substitui¢do a administragdo publica
patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas e na qual o patriménio puablico e o privado
eram confundidos. Nesse tipo de administragio, o Estado era entendido como patrimoénio de rei.
O nepotismo e o empreguismo, sendo a corrupgdo, era a norma. Esse tipo de administragdo
revelar-se-ia incompativel com o capitalismo industrial e as democracias parlamentares que
surgiram no século XIX. E essencial para o capitalismo a clara separagdo entre o estado € o
mercado; so pode existir democracia quando a sociedade civil formada por cidaddos, distingui-se
do estado ao mesmo tempo em que o controla. Tornou-se assim necessario desenvolver um tipo
de administragéo que partisse néo so da clara distingdo entre o publico € o privado, mas também
da separagdo entre o politico € o administrador piblico. Surgiu entdo a administragdo burocratica

moderna, racional legal.

'” BRESSER, Luiz Carlos. Reforma do Estado e Administragdo Piiblica Gerencial. Rio de Janeiro: Fundagao
Getilio Vargas, 1999. p. 240



A administra¢do publica burocritica classica foi adotada porque era uma alternativa muito
superior & administragdo patrimonialista do estado. Entretanto, o pressuposto da eficiéncia em
que se baseava nio se mostrou real. Em que o pequeno estado liberal do século XIX cedeu
definitivamente lugar ao grande Estado Social e economico do século XX, verificou-se que ela
ndo garantia rapidez, nem boa qualidade, nem custo baixo para os servigos prestados ao publico.
Na verdade, a administragdo burocratica ¢ lenta, cara, auto-referida, pouco ou nada orientada para
o atendimento das demandas dos cidadaos.

Apos a Il Guerra Mundial houve uma reafirmagdo dos valores burocraticos, mas ao
mesmo tempo, a influéncia da administragio de empresas comegou a se fazer sentir na
administragdo publica. As idéias de descentralizagdo e de flexibilizagdo ganharam espagos em
todos os governos. Entretanto, a reforma da administragdo publica s6 ganharia forga a partir dos
anos 70, quando teve inicio a crise do Estado, que levaria a crise também a sua burocracia. Em
conseqiiéncia, nos anos 80 iniciou-se uma grande revolugdo na administragdo publica dos paises
centrais em direcdo a uma administragdo publica gerencial.

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova administragdo publica: a)
descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e atribuigdes para os niveis
politicos e regionais e locais; b) descentralizagdo administrativa, através da delegagao de
autoridades administradores publicos, transformados em gerentes cada vez mais autébnomos; c)
organizagdes com poucos niveis hierarquicos, ao invés de piramidais; d) pressuposto da
confianga limitada e ndo da?desconfianga total; €) controle a posteriori ao invés do controle
rigido, passo a passo, dos processos administrativos e f) administragio voltada para o

atendimento do cidaddo, ao invés de auto-referida
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2.3 NO BRASIL: AS DUAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

No Brasil, a idéia de uma administragdo publica gerencial ¢ antiga. Comegou a ser
delineada ainda na primeira reforma administrativa, nos anos 30, e estava na origem da Segunda
reforma, ocorrida em 1967.

Contudo, ja em 1938 temos um primeiro sinal de administragao publica gerencial, com a
criagdo da autarquia. Surgiu entdo a idéia de que os servigos publicos na “administra¢do indireta”
deveriam ser descentralizados e ndo obedecer a todos os requisitos burocraticos da administracio
direta ou central. A primeira tentativa de reforma gerencial da administragdo publica brasileira,
entretanto, sd aconteceu no final dos anos 60, através do decreto lei n° 200, de 1967, sob o
comando de Amaral Peixoto e a inspiragdo de Hélio Beltrdo, que iria ser o pioneiro das novas
idéias no Brasil. Beltdo participou da reforma administrativa de 1967 e, depois, como ministro da
Desburocratizagéo entre 1979 e 1983, transformou — se em arauto as das novas idéias. Definiu
seu programa Nacional de desestatizagdo, langando em 1979, como uma proposta politica que
visava, através da administragdo publica, a “retirar o usuario da condigdo colonial de stdito para
investi-lo na de cidadio, destinatéario de toda a atividade do estado.?’

A transi¢io democratica ocorrida com a eleicdo de Tancredo Neves e a posse de José
Sarney, em margo de 1985, ndo apresentaria, entretanto, perspectivas de reforma do aparelho do
estado. Pelo contrario, significaria, no plano administrativo, uma volta aos idéias burocraticas dos
anos 30 e, no plano politico, uma tentativa de volta ao populismo dos anos 50. Os dois partidos
que comandavam a transi¢do eram partidos democraticos, mas populista. Ndo tinham, como a

sociedade brasileira também ndo tinha, a nogdo da gravidade da crise que o pais atravessava.

2 BELTRAO, Hélio apud Segundo BRESSER. Luiz Carlos, Reforma do Estado e Administragdo Piblica Gerencial:
Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, p. 261 apud Beltrao, Helio, 1984, 11.

s
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Havia ainda uma espécie de euforia democratico-populista, uma idéia de que seria possivel voltar

aos “anos dourados™ da democracia e do desenvolvimento brasileiro dos anos cingiienta.

Nos dois primeiros anos do regime democratico — da Nova Repuiblica — a crise fiscal e a
necessidade de rever radicalmente a forma de intervir na economia foram ignoradas. Imaginou-se
que seria possivel promover a retomada do desenvolvimento e a distribuigao da renda através do
aumento do gasto publico e da elevagio forgada dos salarios reais, ou seja, através de uma versio
populista e portanto distorcida. Manteve-se o modelo e substitui¢do de importagio aumentava-se
os salarios e o gasto publico. O resultado foi o desastre do Plano Cruzado. Um plano inicialmente
bem concebido que foi transformado em mais um cldssico caso de ciclo populista. Logo apds o
fracasso do plano cruzado, houve uma tentativa de ajuste fiscal, a qual, entretanto, ndo contou
com o apoio necessario da sociedade brasileira, que testemunhava, perplexa, a crise.

O capitulo da administracdo publica da constituigdo de 1988 resultaria de todas essas
forgas contraditorias. Seria uma reagdo ao populismo e ao fisiologismo que recrudesciam com o
advento da democracia. Por isso a constituigdo sacramentaria os principios de uma administragao
publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma administragdo publica altamente centralizada,
hierarquica e rigida, em que toda a prioridade seria dada a administragdo direta e niio a indireta. A
constitui¢do de 1988 ignorou completamente as novas orientagdes da administrag@o publica. Os
constituintes e, mais amplamente as sociedades brasileiras revelaram nesse momento uma
incrivel capacidade de ver o novo. Perceberam apenas que administragdo burocratica que havia
sido implantada nos anos 30, ndo havia sido plenamente instaurada. Viram que o Estado havia
adotado estratégias descentralizadoras — as autarquias e as fundagdes publicas — que ndo se
enquadrava no modelo burocratico profissional classico. Notaram que essa descentralizagdo havia
aberto espago para o clientelismo, principalmente nos estados e municipios — clientelismo que se

acentuara apos a redemocratizagdo. Nao perceberam que as formas mais descentralizadas e
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flexiveis da administragdo que o decreto lei n® 200 havia consagrado, eram uma resposta de o
estado administrar com eficiéncia as empresas € os servigos sociais. E decidiram completar a
revolugdo burocratica antes de pensar nos principios da moderna administragdo publica. Ao
agirem assim aparentemente seguiram uma oOtica linear compativel com a idéia de que primeiro
seria necessario completar a revolugdo mecanica para sO depois participar da revolugdo
eletronica.

A partir dessa perspectiva, decidiram, através da instauragdo de um “regime juridico
tinico” para todos os servidores publico civis da administragao publica direta e das autarquias e
fundagdes, tratar de igual forma faxineiros e professores, agentes de limpeza e médicos, agentes
de portaria e administradores de cultura, policiais e assistentes sociais; através de uma
estabilidade rigida, ignorar que esses instituto fora criado para defender o Estado, ndo seus
funcionarios, através de um sistema de concursos publicos ainda mais rigido, inviabilizar que
uma parte das novas vagas fossem abertas a funcionarios ja existentes; através da extensdo a toda
administra¢do publica das novas regras, eliminar toda autonomia das autarquias e fundagdes
publicas.

Por outro lado, e contraditoriamente com seu espirito burocratico legal, a constituigdo de
1988 permitiu que uma série de privilégios fosse consolidada ou criada. Privilégios que foram ao
mesmo tempo um tributo pago ao patrimonialismo ainda presente na sociedade brasileira e uma
conseqiiéncia do corporativismo que recrudesceu com a abertura democratica, levando todos os
atores sociais a defender seus interesses particulares como se fossem intctesses gerais. O mais
grave dos privilégios foi o estabelecimento de uma aposentadoria com remuneragio integral, sem
nenhuma rela¢do com o tempo de servigo prestado diretamente ao estado. Esses fatos, somados a
institui¢do de aposentadoria especiais, que permitiram aos servidores aposentarem-se muito cedo,

por volta dos anos 50, e, no caso dos professores universitarios, de acumular aposentadorias,



elevou violentamente o custo do sistema previdenciario estatal, representado um pesado onus
fiscal para a sociedade. Um segundo privilégio foi ter permitido que, de um golpe, mais 400 mil
funcionérios estatutarios, detentores de estabilidade e aposentadoria integral.”’

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 ndo pode ser atribuido ao suposto fracasso da
descentralizagdo e da flexibilizagdo da administragdo publica que o decreto n® 200 teria
promovido. Embora alguns tenham sido acometidos em seu nome seja a excessiva autonomia
concedida as empresas estatais, seja 0 uso patrimonialista das autarquias e fundagdes (onde nio
havia a exigéncia de processo seletivo ptblico para admissdo pessoal), ndo € correto afirmar que
tais distorgdes foram causas desse retrocesso. Na verdade ele resultou, em primeiro lugar, de uma
visdo equivocada das forgas democraticas que derrubaram o regime militar acerca da natureza da
administragdo publica vigente. Como, no Brasil, a transicdo democratica ocorreu em meio a crise
do estado, esta ultima foi equivocadamente identificada pelas for¢as democraticas como
resultado, entre outros, do processo descentralizagdo que o regime militar procurar militar . Em
segundo lugar, foi conseqiiéncia da alianga politica que essas forgas foram levadas a celebrar com
o velho patrimonialismo, sempre pronto a se renovar para ndo mudar. Em terceiro lugar, resultou
do ressentimento da velha burocracia contra a reforma pela qual a administra¢do central passara
no regime militar: estava na hora de restabelecer a forca do centro e a pureza do sistema
burocritico Essa visio burocratica concentrou-se na antiga SAF, que se tornou o centro da

reagdo burocratica no pais ndo s6 contra administragio moderna, mas também contra os

?! Na verdade, a constituigdo exigiu apenas a instituigdo de regime juridico tinico. A lei definiu que esse regime seria
estatutario. Em alguns municipios, a lei definiu para regime tnico o regime celetista. A constitui¢io, além disso, no
art. 19 do ADCT, quando conferiu estabilidade a celetista com mais de cinco anos, nio os transformou em ocupantes
de cargos publicos. Bem ao contrario, exigiu, para que fossem mesmo instalados em cargos piiblicos, que prestassem
“concurso de efetivagdo”. Nesse concurso de efetivagio, o tempo de servigo seria contado como “titulo™. O STF tem
concedido liminares sustando a eficacia de leis que repetiram o modelo da lei federal que transformou celetistas em
estatutarios...



interesses corporativistas do funcionalismo. Finalmente. um quarto fator relaciona-se com a
campanha pela desestatizagdo, que acompanhou toda a transi¢ao democratica: esse fato levou os
constituintes a intensificarem os controles burocraticos sobre as empresas estatais, que haviam
ganhado grande autonomia gragas ao decreto lei n® 200.

Em sintese, o retrocesso burocratico da constituicdo de 1988 foi uma reagdo ao
clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas também foi uma afirmagédo de privilégios
corporativistas e patrimonialistas incompativeis com o ethos burocratico. Além disso, resultou de
uma atitude defensiva da alta burocracia, que, sentindo-se acuada e injustamente acusada,
defendeu-se de forma irracional.

A crise fiscal e a crise do modo interven¢do do Estado na economia e na sociedade
comegaram a ser percebidas em 1987. Foi nesse momento, depois do fracasso do plano cruzado,
que a sociedade brasileira se deu conta, ainda que de forma imprecisa, de que esta vivendo fora
do tempo, de que a volta ao nacionalismo e ao populismo dos anos 50 era algo de espurio, além
do inviavel. Os constituintes de 1988, porém ndo perceberam a crise fiscal, muito menos a crise
no aparelho do estado. Nio perceberam que era preciso recuperar a poupanga publica. Que era
preciso dotar o estado de novas formas de intervengdes mais leves, em que a competigdo tivesse
um papel mais importante. Que era urgente montar uma administragdo nao apenas profissional,
mas também eficiente e orientada para o atendimento das demandas dos cidadaos.

S6 depois do episddio da hiperinflagdo, em 1990, no final do governo Sarney, a sociedade
abriria os olhos para a crise. Em conseqiiéncia, as reforrthas econdémicas e o ajuste fiscal

ganharam impulso no governo Collor.

* O papel principal da SAF no periodo estudado foi garantir o processo de fortalecimento e expansio da
administragio direta e defender os interesses corporativistas do funcionalismo, seja influenciando a elaboragdo da
nova constituigio, seja garantindo a implementagdo do que foi determinado em 1988.



No inicio do governo Itamar a sociedade brasileira comegou a se dar conta da crise da
administrag¢do publica. Havia, entretanto, ainda muita perplexidade e confusio.

Na medida que a constitui¢do de 1988 representou um retrocesso burocratico, revelou-se
irrealista. Num momento em o pais necessitava urgentemente reformar a sua administragao
publica, de modo a torna-la mais eficiente e de melhor qualidade, aproximando-a do mercado
privado de trabalho, realizou-se o inverso. O servigo publico tornou-se mais ineficiente e mais
caro, e o mercado de trabalho publico separou-se completamente do mercado de trabalho privado.
A separagdo foi causada pelo sistema privilegiado de aposentadorias do setor publico; pela
exigéncia de um regime juridico Gnico, que levou a eliminagdo dos funciondrios celetistas; e pela
afirmacgao constitucional de um regime de estabilidade rigido, que tornou inviavel a cobranga de
trabalho dos servidores.

A estabilidade, entretanto, implica um custo. Impede a adequag@o dos funcionarios as
reais necessidades do servi¢o, ao mesmo tempo em que inviabiliza a implantagdo de um sistema
de administragdo publica eficiente, baseada num sistema de incentivo e punig¢des. Justificava-se
enquanto o patrimonialismo era dominante e os servigos de Estado Liberal, limitados; deixa de
sélo-lo enquanto o estado cresce em tamanho, passa a realizar um grande ntimero de servigos € a
necessidade de eficiéncia para esses servigos torna-se fundamental, ao mesmo tempo que
patrimonialismo perde forga, deixa de ser um valor para ser uma mera pratica, de modo que a
demissdo por motivos politicos se torna algo socialmente inaceitavel. Se, além de socialmente
condenada, a demissdo por motivos politico for inviabilizada por uma série de precaugio como as
presentes na proposta de emenda constitucional do governo Fernando Henrique Cardoso, nio ha
mais justificativa para se manter a estabilidade de forma absoluta, como ocorre na burocracia

classica.



O grande mérito da Constituicdo de 1988 foi ter tornado obrigatério o concurso publico
para a admissdo de todo e qualquer funcionario. Esse foi, sem divida, um grande avango, na
medida em que dificultou o empreguismo publico. Também ai, entretanto, verificam-se exageros.
Acabou-se com a pratica condenavel de concursos internos, mas isso possibilitou a promogao in
terna de funcionarios®. Enquanto no setor privado a promogao interna é uma pratica consagrada,
no servico publico brasileiro € inviavel. Por outro lado, nos cargos para os quais seria mais
apropriado um processo seletivo mais flexivel, ainda que publico e transparente, passou-se a
exigir todas as formalidades do concurso. Autarquias, fundagdes e até¢ empresas de economia
mista foram constrangidas a realizar concursos, quando poderiam ter sido simplesmente

obrigadas a selecionar seus funciondrios de forma publica e transparente.
2.4 0S DOIS OBJETIVOS E SETORES DO ESTADO GERENCIAL.

A modernizagdo ou o aumento da eficiéncia da administragéo puiblica resultard, a médio

prazo, de um complexo projeto de reforma, através do qual se buscara a um so tempo fortalecer a

administracdo publica direta, ou o “nlcleo estratégico do estado”, e descentralizar a

administracdo publica através da implantagdo de “agéncias autonomas” e de “organizacdes

sociais” controladas por contrato de gestio, fortalecendo a competéncia administrativa do centro

€ a autonomia das agéncias € 01'%@nizag6es sociais. O elo de ligagdo entre os dois sistema sera o
gq

contrato de gestio, que o niicleo estratégico devera aprender a definir e controlar, e as agéncias e

" i .. 4
orgamzaqoes soclais, a executarz .

3 BRESSER, Luiz Carlos, Op. Cit. p. 253 (Nota n° 24)
* Idem p. 255

st
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No ntcleo estratégico sio definidas as leis e as politicas publicas. E um setor
relativamente pequeno, formado no brasil a nivel federal, pelo presidente da republica, pelos
Ministros de estados, e pela cipula dos ministérios, responsaveis pela defini¢do das politicas
publicas, pelos tribunais federais encabegado pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério
Publico. No Nivel estadual e Municipal existem nticleos estratégicos correspondentes. Atividades
exclusivas de estado s@o aquelas em que ¢é exercido o “poder de estado”, ou seja, o poder de
legislar e tributar. Inclui a policia, as forgas armadas, os orgdos de fiscalizacdo e de
regulamentacdo, e os Orgdos responsaveis pela transferéncias de recursos, como o Sistema
Unificado de Satde, o sistema de auxilio desemprego etc.

Os servigos ndo exclusivos ou competitivos do Estado sdo aqueles que, embora ndo
envolvendo o poder de Estado, sdo realizados ou subsidiados por ele por serem considerados de
alta relevancia para os direitos humanos, ou por envolverem economias externas, ndo podendo
ser adequadamente recompensados no mercado através da cobranga dos servigos.

Finalmente, a producdo de bens e servi¢os para o mercado € realizada pelo Estado através
das empresas de economia mista, que operam em setores de servi¢os publicos e/ou  em
setores considerados estratégicos.

Em cada um desses setores sera necessario considerar: a) o tipo de propriedade e b) o tipo

de administragdo puiblica mais adequados

4t
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2.5 SETORES DO ESTADO, FORMAS E PROPRIEDADE E DE ADMINISTRACAO.

Forma de propriedade Forma de administracio

| Piblica
i

Estatal ndo estatal Privada Burocratica ¢ Gerencial

|
|
|
|
|

Niucleo Estratégico
Legislativo, Judiciario
Presidéncia, Cupula dos Ministérios.

Atividades Exclusivas
Policias, regulamentacgao.
Fiscalizagio, fomento,
Seguridade social basica

Servicos ndo exclusivos  Publicizagdo
Universidades, hospitais,

Centro de pesquisa,

Museus

Producdo para o mercado Privatizacdo

| Empresas estatais

Fonte: Ministério da Administragiio Federal e Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do estado, 19.

No nticleo estratégico e nas atividades exclusivas de estado a propriedade devera ser, por
definigdo legal o nucleo estratégico usara, além dos instrumentos tradicionais — aprovagéo de leis
(Congresso), defini¢do de politi(;as publicas (Presidéncia e ctpula dos ministérios) e emissao de
sentengas e acordaos (poder judiciério), de um novo instrumento, que s6 recentemente vem sendo

utilizado pela administragdo publica: o contrato de gestdo. Através de contrato de gestdo o niicleo

 Idem, p. 260




estratégico do estado definira os objetivos das entidades executoras do estado € 0s respectivos
indicadores de desempenho, ¢ garantird a essas entidades os meios humanos, materiais e
financeiros para sua consecugdo. As entidades executoras serdo, respectivamente, as “agéncias
autdnomas”, no setor de servigos nao exclusivos do Estado.

As atividades exclusivas do estado deverdo ser em principio organizadas através de
sistema de “agéncias autonomas”. O dirigente da agéncia autdbnoma devera ser nomeado pelo
respectivo ministro, com o qual serd negociado o contrato de gestdo. Uma vez estabelecida os
objetivos e os indicadores de desempenho, ndo apenas qualitativos, mas também quantitativos, o
dirigente tera ampla liberdade para gerir or¢gamento global recebido; podera administrar seus
funcionarios com autonomia no que diz respeito a admissio, demissdo e pagamento, ¢ também
realizar compras apenas obedecendo o critério de licitagao.

Na Uniao, os servigos ndo-exclusivos de estado mais relevantes sdo as escolas técnicas, os
centros de pesquisa, os hospitais e os museus. A reforma proposta € transforma-los em um tipo
especial de entidade ndo estatal — as organizagdes soéiais. A idéia ¢ transforma-los,
voluntariamente, em “organizagdes sociais”, ou seja, em entidades que celebrem um contrato de
gestdo com o Poder Executivo e contem com a autoriza¢do do parlamento para participar do
orgamento publico. A organizagdo social ndo €, na verdade, um tipo de entidade puiblica ndo
estatal, mas uma qualidade dessas entidades, declarada pelo Estado.

Esse principio ndo ¢ absolutamente claro no caso dos monopélios naturais, em que o
mercado ndo tem condigdes de funcionar; nesse caso, a privatizagio devera ser acompanhada de
um processo criterioso de regulagdo de pregos e qualidade dos servigos. Ndo ¢ também
totalmente claro no caso de setores monopolista, em que se podem realizar grandes lucros — uma
forma de poupanga forgada e em seguida reinvesti-los no proprio setor. Nessas circunstancias,

talvez seja economicamente interessante manter a empresa como propriedade do estado. Os
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grandes investimentos em infra-estrutura no Brasil entre os anos 40 e os 70 foram em grande
parte financiado dessa forma. Finalmente, esse principio é discutivel no caso de setores
estratégicos como o do petroleo, em que pode haver interesse em uma regulacdo estatal mais
cerrada, implicando propriedade estatal. Essa € uma das razdes da decisao do governo brasileiro
de manter a Petrobras sob controle estatal.

E publica a propriedade que ¢ de todos e para todos. E estatal a instituico que detém o
poder de legislar e tributa; ¢ estatal a propriedade que integra o aparelho do Estado, sendo regida
pelo direito administrativo. Privada a propriedade que se volta para o lucro ou para o consumo
dos individuos ou dosa grupos. De acordo com essa concepg¢do, uma fundagdo “de direito
privado”, embora regida pelo direito civil, ¢ uma instituigdo publica na medida em que esta
voltada para o interesse geral. Em principio, todas essas organizagdes sem fins lucrativos sdo ou
devem ser organizagdes publicas ndo-estatais. Sem divida, poder-se-ia dizer que, afinal,
continuamos apenas as duas formas classicas de propriedade: a ptblica e a privada, mas com
duas importantes ressalvas: primeiro, a propriedade publica se subdivide em estatal e nio estatal,
ao invés de confundir com a estatal; e segundo as instituigdes de direito privado voltado para o

interesse publico e ndo para o consumo privado ndo sio privadas, e sim publicas ndo estatais.
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CAPITULO 111

3 REFORMA ADMINISTRATIVA.

O governo quis uma administragdo gerencial. A reforma administrativa proporia fazer
uma administragdo gerencial, ou seja, o estado seria uma opgdo pelo cidaddo usuario, para o
cidaddo-cliente. Lembrando um dia que o ex. presidente da republica Tancredo neves dissera que
o Brasil precisava, ndo de um estadista, mas de um gerente de boa qualidade. Nisso seguiram
Fernando Collor de Mello que se fez o instrumento mais importante dos Gltimos tempos, o
Codigo de Defesa do Consumidor, que a doutrina assegura ter mais penetragdo na vida social,
mais importancia do que o Codigo Civil.

O codigo de defesa do consumidor assegurou ao usuario do servigo publico, direito a
reclamacdo aos orgdos competentes, a ineficiéncia publica. Prestigiando, destarte, o cliente do
servigo publico como se prestigia o consumidor.

Foi previsto, pela emenda n. 19, que, no prazo de 120 dias saisse o Codigo de Defesa do
Usuario do Servigo Publico. Como acontece, o prazo ja passou.

Quando se trata da qualidade do servigo publico, considera indissoluvglmente ligada a
eficiéncia, distinguem-se diferentes critérios para a avaliagdo, na iniciativa prlwada € no setor
publico, mas a avaliagdo do usuario € o tltimo crivo, incorporando a meta da eﬁci.éncia.

Os instrumentos viabilizados pelo par. 3° do art. 37 sdo as reclamagdes relativas a

prestagdes dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutengdo dos servigos ptiblicos em



geral, asseguradas a manutencio dos servigos de atendimento ao usudrio e a‘avaliagio periddica,
externa ¢ interna, da qualidade dos servigos; o acesso dos usuarios a registro administrativo ¢ a
informagdes sobre atos de governo, observando a inviolabilidade da intimidade e da vida privada,
assegurando o direito de indenizacdo pelo dano material e moral { art. 3°, X) e garantindo o
direito de receber informacdes do interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aguelas cujo sigilo seja mmprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado ( art. 5%, XXXIII ).

A E. C n® 19/98 acrescentou expressamente aos principios constitucionais da
admunistragdo pubhica o principio du eficiéncia.

Assim, 30 0s cincos principios constitucionais expressos da administracio puiblica:

—Principio da legalidade.
—Principio da impessoalidade.
—»Principio da moralidade.
—»Principio da publicidade,

—»Principio da eficiéncia.

Com essa mclusZo, findaram-se as inﬁmeras discussbes doutrindrias e juriSprudenciais
sobre sua existéncia implicita na Constituigito Federal e aplicabilidade integral.

Na doutrina, ja épontava a existéncia do principio da eficiéncia em re]ag:ﬁo' a
administrqgﬁo plblica, _pois a Constituigdo Federal prev.é que os Poderes Legislativos, Executivos
¢ Judicidrios manterio de forma integrada, sistema de controle intermno com a finalidade de

comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
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orgamentaria, financeira ¢ patrimonial nos orgdos e entidades da administragiio federal, bem
como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de diveito privado ( C. F, art. 37, I ).
Igualmente, Adilson Abrew Dallari afirmou quer ™z atuac@o da administraglio piblica deve ser
dimensionada em fun¢io dos objetivos a atingir. A configuragio da estrutura administrativa deve
ser determinada pelas possibilidades de uma atuagdo concreta, permanente, generalizada e
eficiente. *’

Da mesma forma, o Superior Tribunal de Justica reconhecia o principio da eficiéncia
como um dos regentes da administragio, afirmando que:™

A Administragio Piblica é regida por véarios principios: legalidade, impessoalidade,
moralidade ¢ publicidade (Const, art. 37). Outros também se evidenciam na Carta
politica. Pentre eles, o principio da eficiéneia, A atividade administrativa deve orientar-
se para alcancar resultado de interesse piiblico.

No Direito constitucional estadual, podemos citar a Constituigao do Estado de Tocantis
que prevé em seu art, 9° serem principios da administragdo piblica: legalidade, impesscalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade e eficiéneia; ¢ o art.i9 da Constituicdo do Estado de
Ronddnia determina que incube ao Poder Phblico assegurar, na prestacio direta ou indireta dos
servicos piiblicos, a efetividade dos tequisitos, entre outros, de eficiéneia e seguranga,
continuidade, dos servicos publicos.

Dessa forma, a E.C n® 19/98, seguindo os passos de algumas legislagdes estrangeiras, no
s_entido de pretender garantir maior qualidade “ﬁ' atividade publica na presta¢§o dos servigos
plblicos, passou a proclamar que a administragﬁo ;)flblica direta ou fundacional, de qualquer dos

Poderes da Umio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios devera obedecer além dos

N.Apud MORAES, Alexandré.de. Refoméa Adm:'nisrrr.r.ﬁm. S&o Paulo: Atlas, 1999 p. 27
8 STJ~6°T.~ RMS " 5.590:/95-DF - Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiare, Didrio Justiga.
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tradicionais principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, também ao

principio da eficiéncia.

3.1 PRINCIPIO DA EFICIENCIA E DIREITO COMPARADO.

A constituigio espanhola, promulgada em 27-12-1978, prevé expressamente em seu art.
103 o principio da eficdcia ao consagrar que: “a administragiio piiblica serve com objetividade
aos interesses gevais e atua de acordo com os principios de eficacia, hierarquia, descentralizagio e
coordenagilo, com obediéncia plena a lei ¢ ao Direito”,

Igualmente, a Constituicdo da Repiblica da Filipinas, de 15-10-1986, preve em seu art, IX,
B, se¢fio 3, que: “a comissdo do Servico Publico, na qualidade do drgio central do Governo
encarregado do funcionalismo piblico, estabelecerda um plano de carreira ¢ adotard medidas
destinadas a promover a disposi¢iio de dnimo, a eficiéncia, a integridade, a pronta colaboracio, o
dinamistno e a cortesia no servico piblico

A Constitui¢io da Replblica do Suriname, de 31-10-1987, estabelece em seu art. 122,
competir ao Conselho de Ministros “preparar e executar uma politica eficiente”.

Note-se que, apesar da inexisténcia expressa do principio du eficiéncia, entre os principios
fundamentais da administragdo ptiblica, a Constituigiio portuguesa consagra em seu art. 267 (%A
Administrago Plblica serd estruturada de modo a evitar a burocratizaciio, a aproximar os
servigos das populaces e a assegurar a participaciio dos interessados na sua gestio efetiva,
designadamente por intermédio de associagbes piblicas, organizagdes de moradores ¢ outras

formas de representaciio democritica”) a estrutura da administragho, cujos objetivos se

® Constitucion Espanhola apud MORAES, Alexandre de. Op. Cit. p. 28 ( nota n° 12 )
¥ [demp. 29
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assemelham integralmente aqueles inerentes ao principio da eficiéncia. Ao comentarem esse
- artigo da Constituigio da Republica Portuguesa, Canotilho e Moreira salientam que “agueles
principios devem ser conjugados com o principio da boa administrag@o {ou principio do bom
andamento da administragio ), que exige o exercicio da funcio administrativa de forma eficiente
e congruente™

Percebe-se, tambem, na ConstituigBo da Replblica de Cuba, de 24-2-1976, a idéia de
eficiéncia dentro dos principios de organizaghio ¢ funcionamento dos 6rgdos estatais, ao se
proclamar no art. 06, c, que: “cada drgdo estatal desenvolve amplamente, dentro dos limites de
sua competéncia, a iniciativa dirigida ao aproveitamento dos recursos e possibilidades locais e 4

incorporacio das organizagdes sociais ¢ de massa a sua atividade™?
3.2 CONCEITO.

A atividade estatal produz de modo direto ou indireto conseqiiéneias juridicas que
instituem, reciprocamente, direto ou prervogativas, deveres ou obrigagBes para a populagio,
traduzindo uma relagdo juridica entre a administragio e os administrados. Portanto, existirfio
direitos e obrigagdes 1'ccip1'ocoé entre o estade-administracdo e o individuo-administrado, e,
conseqlientemente, este, no exercicio de seus direitos subjetivos, poderd exigir da adn1ini§t1‘ar;ﬁo
pliblica o cumprimento de suas obrigacbes da forma mais eficiente possivel. Reconhecendo que

£ |
os direitos subjetivosﬁpﬁblicos néo significam que o individuo exer¢a um poder sobre o Estado,
nem que tenha parte db imperiwm juridico, mas que possui esses direitos como correlatos de uma

obrigacido do Estado em respeitar o ordenamento juridico.

3 Apud MORAES, Alexandre de. Op. Cit. p. 29 ( notan® 12 )
ldemp. 29 ' '

=
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O administrador piblico precisa ser eficiente, ou seja, deve ser aguele que produz o efeito
desejado, que da bom resultado, exercendo sua atividade sob o manto da igualdade de todos
perante a lei, velando pela objetividade e imparcialidade.

Assim, principio da eficiéneia € o que impde 4 administracio publica direfa ¢ indireta e a
seus agentes a persecugdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra. transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, primando pela adocio dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizagio possivel dos recursos piblicos, de maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-se
maior rentabilidade social. Note-se que nfio se trata da consagracio da tecnocracia, mas, muito
pelo contririo, o principio da eficiéncia dirige-se para a 1azéo e fim maior do Estado, a prestagio

dos servicos socials essencials & populacio, visando a adogiio de todos os meios legais e morais

ot

-
]

possiveis para a satisfagdo do bem comum.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que o principio da eficiéncia “impde ao agente
publico vm modo de atuar produza resultados favordveis a consecucdo dos fins qne.cabem ao
estado alcangar”, advertindo, porém, que “a eficiéncia é principio que se soma aos demais
principios impostos a Administragéo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles especi_aimente ao
da legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranca juridica e ao préprio Estado de Direito™.>
Ressalte-se a interligacdo do principio da eficiéneia com os principios da razoabilidade e
da moralidade, pois o administrador deve utilizar-se de critérios razodveis na realizagio de sua

atividade discriciondria devendo considerar como imoralidade administrativa a ineficiéncia

grosseira da aglo da administragiio piiblica.

¥ |demp, 30

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 73-74 { Notan®9 ¥

¥
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A mensagem presidencial n® 886/93, convertida em proposta de Emenda Constitucional n®
173/95 e, posteriormente, aprovada como E.C n® 19, trazia em sua exposicdo de motivos suas
pretensoes, entre elas:

“incorporar a dimensao de eficiéneia na administraglo publica: o aparetho de Fsiado
deverd se revelar apto a gerar mais beneficios, na forma de prestaciio de servicos i
soctedade, com os recurses disponiveis, em respeito ao cidadio contribuime™ e
“enfatizar a qualidade ¢ o desempenho nos servigos pablicos: a assimilagio, pela servico
publico, da centralidade do cidadio e da importincia da continua superagio de metas
desempenhadas, conjugadas com a retiada de controles e obsirucdes legais
desnecessarios. repercutird na methoria dos servigos piblicos™”

A idéia de defesa do bem comum enquanto finalidade basica da atuacio da Administragio
Piblica decorre da propria razdo de existéncia do Estado e estd prevista implicitamente em todos
os ordenamentos juridicos. Exemplificativamente, poderiamos citar como previsdes expressas o
art. 19 da Constituicio da Noruega, estabelecida em 17-5-1814, com as alteragdes até 5-5-1980,
onde se verifica que o Rei velara pela utilizagio e administragio das propriedades e prerrogativas
do Estado, conforme convenha ao bem comum e o art. 100 da Constituigio da Repuiblica do
Chile, em que a administracdo superior de cada regido terd por objetivo o desenvolvimento
social, cultural e econdmico da regido,

Buscando a eficiéncia no servigo publico realizado a E.C n°® 19/98 altercu a redagio do
art. 241, permitindo que a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinem por
meio de lei os conséreios publicos e os convénios de cooperacio entre os entes federados,
autorizando a gestio associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de

encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

3.3 CARACTERISTICAS DO PRINGIPIO DA EFICIENCIA.

53 lMORAES. Refarma Administrative. Sio Paulo: Atlas. 1999 p. 3l

st



O principio da eficiéneia compde-se. portanto, das seguinfes caracteristicas bdsicas:
direcionamento da atividade e dos servigos publicos a4 efetividade do bem comum,
imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participa¢iio e aproximagio dos servigos publicos da

populacio, eficacia, desburocratizagiio e busca da qualidade:

Direcionamento da atividade e dos servicos publicos 2 efetividade do bem comum: a Constituicdo
Federal prevé no inciso 1V, do art. 3°, que constitut um dos abjetivos da Repiblica Federativa da
Brasil promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade, e quaisquer
outras formas de discriminag@o. Ressalte-se que, ao legislador ordindrio e ao intérprete, em
especial as autoridades publicas dos Poderes 'Legislﬁiivo, executivo e Judiciario, e da institai¢lo
do Ministério Plblico, esse objetivo fundamental deverd servir como vetor de interpretacio, scja
na ediciio de leis ou atos normativos, seja em sua aplicacdes. Mesmo antes da promulgacdo da
E.C n® 1998, a Constituicdo do Estado de S@o Paulo afirmava em seu art. 111 que a
administracio publica direta, indireta ou fundacional de qualquer dos poderes do estado, devera
obedecer ao principio do interesse publico. De maneira semelhante, a Constituigiio do Estado do
Rio Grande do Sul, promulgada aos 3-10-1989, previa expressamente em seu art, 19 que a
administracio piblica, direta e indireta de qualquer dos poderes do estado, visa & promogio do
bem piiblico, enquanto a Constituigio do Estado da Bahia, em seu art. 13, estipula destinar-se a

)
administragdo publica a servir a sociedade que The custeiu. b

Imparcialidade: Como ressalta Maria Tereza de Melo Ribeiro

A -afirmacdo do principio da imparcialidade na- Administra¢lio Publica surgiu,
historicamente, de necessidade, de por um lado, salvaguardando o exercicio da fungio

Sk
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administraliva £, consequentemente, a prossecugdo do interesse pablico em concrelo
prosseguido, qualquer que Tosse a sua natureza, e, por outro, da interferdacia indevida,
ne procedimento administrative, em especial, na fase decisdria, de outros sujeitos ou
entidades, exteriores & Administragio Piblica™.

Concluindo que a atuagio eficiente da administragio piblica exige atuaco imparcial e
independente, e, imparcialidade.

113

Neste mesmo diapasiio confirma Ribeiro: “¢ independéncia: independéncia perante os

interesses privados, individuais ou de grupos; independéncia perante os interesses partidarios;

independéncia, por iltimo, perante os concretos interesses politicos do Governo”."’

Neutralidade: a idéia de eficiéncia estd ligada a neutralidade, que ha um outro plano de sentido
em que se fala de neutralidade do Estado, o de Justiga. Nesse sentido, o Estado ¢ neutro se, na
resolugdo de qualquer conflito de interesse assume uma posicdo valorativa de simultanea e igual
consideragdo de todos os interesses em presenca. A neutralidade ndo impde aqui ao Estado
atitudes de abstencfo, mas mais propriamente atitudes de isencdo na valoracio de interesses em

conflito. O estado é neutro quando faz vingar a Justiga e estabelece regras do jogo justas.

Transparéncia: dentro da idéia de eficiéncia formal da administraco publica, encontra-se a

necessidade de transparéncia das ét.ividades dos c’;rgﬁéé e agentes publicos. O principio da
eficiéneia da administragio puiblica pretende o combate & ineficiéncia formal, imclusive com
condutas positivas contra a pritica de subornos, corrupgio e trafico de influéncia. Essa
transparéncia, no intuito de garantir maior eficiéneia 4 administracdo publica, deve ser observada
na indica@io,. ﬁomeggﬁo e manutengio de cargos e fungdes piblicas, exigindo-se, portanto, a

observincia fio somente de fatores objetivos, como mérite funcional ¢ competéneia,

i RJBEERO, Maria Téreza de Melo. O}Jrizzcipz'é da imparcialidade da administracio piblica. Coimbra: Almedina, -
1996 p. 170.
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vislumbrande-se a eficiéncia da prestagdo de servigos™, e, conseguentemente afastando-se

qualquer favorecimento ou discriminagio.

Participaciio e aproximacdo dos servicos publicos da populaciio: deverd existir participagio e

aproximagio dos servicos publicos da popmlagéo dos interessados na gestdo efetiva dos servigos
administrativos, de acordo com o principio da gestdo participativa, como verdadeiro
desmembramento do principio da soberania popular ¢ da democracia representativa, previstos no
pardgrafo unico do art. 1° da Constituicio Federal, pois, esse requisito assume um claro e
concreto valor juridico e constitucional, que se traduz fundamentalmente no seguinte: intervencio
nos orgdos de gestio dos servicos nio apenas de profissionais burocratas, mas também de
representantes das comunidades em que os servigos estdo inseridos (cogestio de servigos
administrativos). Nido esquecendo que para uma excessiva participagdo e aproximacio dos
servigos publicos da populagdo colectiva dos cidadios na administracio pode deslocar o poder de
decisio para grupos de interesses fortes, com desvalorizagio prética dos grupos de fraco poder
associativo e mesmo conduzir as formas niio democraticas de comportamento. A E.C 19/98
trouxe na nova redagio do par. 3° a previsio de que a lei disciplinara as formas de participaciio

do usuario na administra¢do publica direta e indireta.

4

TIdem, p. 171 : :

®0 Superior tribunal de Jusiign ja entendia a eficiéneia como objetive prempuo da administragdo da a{immlsnag:do
no preenchimento de cargos publicos: “Servidora pitblica em estagio probatdrio pode ser dispensada por ndio convird
administragio a sua permanéncia, apos Ter sido apurado em sindicincia regular, com ampla defesa assegurada, que
-praticou atos incompativeis com a funglio do cargo em que se encontrava investida. O estigio tem por escopo
verificar se a pessoa habilitada no concurso preenche os requ:&ltos legais exigidos, sua idoneidade moral,
discipling, a eficiéncia, a aptidio, assiduidade” (STJ — 5° T.- RMS n° 1.912-3/MG ~ Rel. Min. Jesus Costa Lxmé,'
_Diario da Justiga, Seclo I,'14 nov. 1994 — Emeatirio ST 11/43).
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Eficicia: a eficicia material da administragiio traduz-se no adimplemento de suas competéneias
ordindrias e na execucdo e no cumprimento dos entes administrativos dos objetos que lhe sio
proprios, enquanto a eficacia formal da administracio é aquela que se verifica no curso de um
procedimento administrativo, ante a obrigatoriedade do Impulse ou a resposta do ente
administrativo a uma peti¢do formulada por um dos administrados. Assim, devera a lei, conceder
casuisticamente nos limites da Constituigio liberdade quanto necessite para o eficaz cumprimento

de suas complexas tarefas.

Desburocratizacdo: uma das caracteristicas bdsicas do principio da eficiéneia € evitar a

burooratizagio da administragfio piblica, congiderada como entidade substancial, impessoal
hierarquizada, com interesses proprios, alheios a legitimaclio democratica, divorciados dos
interesses da populagdo, geradora dos vicios imanentes as estruturas burocraticas, como
mentalidade de especialistus, rotina e de ora na resolugio dos assuntos dos cidadiios, compadrio
na selecdo de pessoal. No sentido de respeito & idéia de desburocratizagio, exemplificativamente,
podemos citar o par. 7% do art. 92 da Constituicho do Estado Goids que prevé que “a
administracio implantard, progressivamente, o sistema de infémmatizagﬁo em todas as suas

atividades”.

Bpl'sca da qualidade: ressalta-se a defini¢io dada pela Secretaria Geral da Presidéncia, de gue
.qualidade de servigo p{ibllico ¢, antes de tudo, égualidade de um servico, sem distingdo se prestado
p{:}a‘ instituicdo de carater piblico ou privadb; busca-se a otimizagio dos i'esultados pela aplicagéo
de certa 'quéntidade de recursog .é esforgos, inchxida, ‘no resultado a ser otimizado,
. primordia}mei}te, :a. satisfagdo proporcionada ao consumidor, cliente -ou usuario {...). Outra

caracterfstica basica da qualidade total & a melhoria permanente, ou seja, no dia seguinte, a

it
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qualidade serd ainda methor.*” Estabeleceu o art. 27, da F.C n® 19/98 que o Congresso Nacional
dentro de 120 dias de sua promulgacio, elaborara lei de defesa do usuario de servigos plblicos.
Na esteira dessa idéia, a E.C n® 19/98 proclamou ainda que a lei da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios disciplinard a aplicagio de recursos orgamentarios provenientes
com despesas correntes em cada drgo, autarguia e fundagiio, para aplicagdo no desenvolvimento
de programas de qualidade e produtividade, treinamento e desenvolvimento, modernizacgio,
reaparelhamento e racionalizacdo do servigo publico, inclusive sob a forma de adicional ou

prémio de produtividade.
3.4 APLICABILIDADE E FISCALIZACAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA

A E.C n" 19798 ndo 86 introduziu expressamente na Constitui¢do Federal o principio da
eficiéncia, como também trouxe alteracSes para garantir-ihe plena aplicabilidade e efetividade.

Assim, estabeleceu nova redaglio ao par. 3°% do art. 37, que prevé que a lei disciplinard as
formas de participagio do usuario na administragiio publica direta e indireta, regulando
especialmente as reclamacdes relativas & prestaglo dos servigos publicos em geral, asseguradas a
manutengdo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagio periddica, externa e interna, da
gualidade dos servigos, o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5%, X e XXXIlL; e a disciplina.da representagao

g

contra o ;:xé"rc.icio negligente ou abusivo do cargo, emprego ou fungio na administragio piiblica.

No par. 2°, do art. 39, a E.C n® 19/98 paésou a estabelecer que a Unido, os Estados ¢ o

Distrito Federal manterfio escolas de governo para a formagfo e aperfeigoamento dos servidores

3 Dehmgao constante na pe;tma n® 05, de 14-11-1991, do Premdemc do Comité Nacmnal de Quahdade e
Produtividade, secretirio geral da presidéncia da repiblica:

o
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pflblims.‘ constitindo-se a participagio nos cursos wm dos requisitos para a formacio na carreira,
facultada, para 1550, a celebracio de convénios ou contratos entre os entes federados, enquanto no
par. 4° do art. 4] se previu como condigio obrigatdria para a aquisi¢3o da estabilidade a avaliagio
especial de desempenho por comissdo instituida para essa {inalidade. Apesar da inexisténcia da
obrigatoriedade constitucional de os municipios instituirem e manterem escolas de governo nos
moldes ja citados, nada impede que legislativamente adiram 2 idéia de aumentar a eficiéncia da
admunistragdo publica.

Por fim, o principio da eficiéncia veio reforgado pela possibilidade de perda do cargo pelo
servidor publico, mediante procedimento de avaliagiio periddica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada a ampla defesa.

Lembremo-nos que o principio da eficiéncia, enquanto norma constitucional, apresenta-se
como contexto necessario para todas as leis, atos normativos ¢ condutas positivas ou omissivas
do poder publico, servindo de fonte para a declaragiio de inconstitucionalidade de qualquer
manifestagio da Administragiio contraria a sua plena e total apiicabilidade.

Importante salientar que a proclamacio coustitucional do principio da eficiéncia pretende
solucionar, principalmente, o classico defeito da administragdo pablica na prestacio dos servicos
publicos e do Poder judiciario em analisar e fiscalizar a eficiéncia da administra¢do. Guido
Santiago Tawil adverte para a grande dificuldade do Poder judiciaric em colmatar a omissdo
admihistrativa na prestagdo de servicos publicos, observando a tendéncia ineficaz dos trigunais
argentinos em substituir a inércia da administragio por uma condenagdo a pagamen%?e de

indenizagio, pois, como afirma o citado autor,

Quem se socorre ante os tribunais para conseguir que a administragio implemente sua
moradia de energia -elétrica, gis ou dgua corrente, pouco estaria interessado em

e
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indenizacho em dinheire, Persegue, pelo contrério, ter fuz e calefaciio, possibilidades que
nio constituem luxo, mas sim servicos esseneials a toda a sociedade moderna.™ )

O principio da eficiéncia vem reforcar a possibilidade de o Ministério Piblico, com base
em fungdo constitucional de zelar pelo efetivo respeito dos poderes piblicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promover as medidas necessaria,
judicial e extrajudicialmente, a sua garantia { C.F, art. 129, II)

Vislumbra-se, portanto, dentro dessa nova Optica constitucional, um reforco a plena
possibilidade do Poder Judicidrio (CF, art. 5°, XXXV), em defesa dos direitos fundamentais e
servigos essenciais previstos pela Carta Magna, garantir a eficiéncia dos servigos prestados pela
Administragdo Publica, inclusive responsabilizando as autoridades omissas, pois, quando o
cidaddo se sente maltratado pela matividade da administragio e no tem um remédio juridico
para socorrer-se, tra acudir-se inevitavelmente de pressSes politicas, corrupgdo, trafico de
influéncia, violéneia individual e institucionalizada, acabando por gerar intrangitilidade social,

questionando-se a propria utilidade do Estado.

* Apud MORAES,_.Refonm Administrativa, Sto Paulo: Atlas, 1999 p, 35
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CONCLUSAO

Apébs a abordagem do tema proposto, confrontando a opinifio de véarios autores,
sopesando os diversos pontos de vista com a jurisprudéncia e, sobretudo, com os principios
do Direito Administrativo, apresenta-se sinteticamente as conclusbes sobre o assunto em

alguns pontos chaves:

- O principio da eficiéncia, de maneira sucinta, o dever da boa administragio e, neste
sentido, nfio trouxe, ao texto Constitucional, qualguer novidade ou obrigagdes que
nele j4 ndo constassem de forma clara ou implicitamente. Entretanto, como depende
ainda da legislagdo complementar, para que discipline as formas em que seja
regularmente  aplicado, tem-se, esta dependéncia, 5;0 se concretizar, possa ser
diferencial, acarretando em uma resposta mais ﬁ:;ﬁcaz e concreta 4 sociedade.

- Ao ser trazido expressamente ao texto constitucional, o principio da eficiéneia,
represente, em sintese, a tentativa de rompimento do governo promotor da Reforma
Administrativa com o gue ele intitula de “modelo de administragBo burocratica”,
trazendo para a Administragiio Publica um conceito tipico de atividade empresarial
privada. O principio da eficiéncia seria a valorizagdio dos fins e a consagragio
constitucional de uma visdo ideoldgica que vishumbra o Estado como uma entidade
naturalmente burocrdtica e tendente 2 morosidade e a incompeténeia e, em
contraponto, vé a administragiio privada como competente, eficiente, dgil, como um
modelo a ser reproduzido.

- Por ser como conseqiiéneia boa qualidade, a propria sociedade passou a possuir um

instrumento a mais para cobrar a efetividade dos servigos publico afim de que sejam
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prestados em alto nivel. A participagio do usuéno faz com que o Estado tenha que
responder as expectativas quanto as suas fungSes basicas, principalmente as sociais.
O surgimento do principio da eficiéncia acarretou em uma maior credibilidade pela
administragio publica, ¢ sua existéncia de forma clara na Constituigdo Federal

serviu de pilastra para a consolidagio da reforma administrativa,
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